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Op 23 oktober 2002 deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State uitspraak in twee zaken waarbij rechtstreekse werking aan de orde was van Richtlijn 76/464/EEG betreffende de verontreiniging veroorzaakt door bepaalde gevaarlijke stoffen die in het aquatisch milieu van de gemeenschap worden geloosd. De Afdeling greep deze uitspraken aan om een principiële, nieuwe lijn uit te zetten met betrekking tot de vraag wanneer het bevoegd gezag en de rechter gehouden zijn rechtstreeks werkende richtlijn​bepalin​gen toe te passen. De nieuwe lijn lijkt echter niet goed te zijn doordacht. 





Het Hoogheemraadschap West-Brabant verleende in 2001 een tijdelijke vergunning ingevolge de Wet verontreiniging oppervlaktewateren (Wvo) voor het lozen van afvalwater bij Moerdijk. De nationale wetgeving biedt echter niet de mogelijkheid om tijdelijke vergunningen te verlenen. Weliswaar bepaalt artikel 8.17 lid 1 Wet milieubeheer (Wm), dat tevens van toepassing is bij de vergunningverlening ingevol​ge de Wvo, dat een vergunning kan worden bepaald dat zij slechts voor een bepaalde termijn geldt. Maar deze bepaling geeft limitatief aan wanneer zo’n termijn aan de vergunning kan wor​den verbonden, bijv. bij een tijdelijke inrichting, of omdat onduidelijkheid bestaat over de gevolgen voor het milieu. Deze omstandigheden doen zich hier niet voor. Ook het derde lid van artikel 8.17 Wm biedt geen uitkomst. Op grond van deze bepaling kan een vergunning tijdelijk worden verleend ‘indien dat is bepaald bij een algemene maatre​gel van bestuur, die is vastgesteld ter uitvoering van een voor Nederland verbindend verdrag of een voor Nederland verbindend besluit van een volkenrech​telijke organisatie’. Zo’n amvb bestaat niet.
	Het Hoogheemraadschap beriep zich echter op artikel 3 lid 4 van Richtlijn 76/464/EEG betreffende de verontreiniging veroorzaakt door bepaalde gevaarlijke stoffen die in het aquatisch milieu van de gemeenschap worden geloosd,​[2]​ die juist voor de stoffen opgenomen op bijlage I bij de richtlijn (‘zwarte lijst stoffen’) verplicht tot het slechts verlenen van een vergunning voor een beperkte duur. Richtlijncon​forme interpretatie van artikel 8.17 lid 3 Wm bracht het Hoogheemraadschap tot het verlenen van een tijdelijke vergunning. De vergunningaanvrager is het hiermee niet eens en gaat in beroep.

Zaak 2: Muiden​[3]​
In hetzelfde jaar verleent het Hoogheemraadschap Amstel, Gooi en Vecht een Wvo-vergunning voor het lozen van bijlage I-stoffen op oppervlaktewateren in Muiden. Deze vergunning is niet tijdelijk. Derden komen daartegen in beroep en voeren bij de Afdeling (o.a.) aan dat deze vergunning in strijd is met artikel 3 lid 4 van Richtlijn 76/464/EEG.

Ambtshalve rechtstreeks werkende richtlijnbepalingen toepassen?

Hoe gaat de Afdeling met beide zaken om? Tot dusver was de lijn van de Afdeling helder: bestuursorganen zijn verplicht om ten onrechte niet in nationale wetgeving omgezette richtlijnbepalingen rechtstreeks toe te passen, indien de bepalingen onvoor​waardelijk en voldoende nauwkeurig zijn, en de implementatietermijn is verstreken. Daarbij speelde geen rol of hierdoor de vergunningaanvrager in een nadeliger positie zou komen te verkeren dan wanneer de nationale wetgeving werd toegepast. Deze lijn is met de uitspraken van 23 oktober 2002 expliciet verlaten. De Afdeling stelt nu dat de overheid niet een rechtstreeks werkende richtlijnbepaling ten nadele van een parti​culier mag toepassen. Dit is alleen anders indien appellanten zich beroepen op een rechtstreeks werkende richtlijnbepaling. In dat geval moet het bevoegd gezag de betreffende richtlijnbepaling rechtstreeks toepassen.
	Hantering van deze lijn leidt in beide zaken tot vernietiging van de vergun​ning.  In zaak 1 had niemand een beroep gedaan op de richtlijn. Het bevoegd gezag had dus niet uit eigen beweging deze richtlijn rechtsreeks mogen toepassen nu dit leidt tot een benadeling van de vergunningaanvrager (deze krijgt immers slechts een tijde​lij​ke vergunning). In zaak 2, waarin het bevoegd gezag juist niet de richtlijn rechtstreeks had toegepast, wordt de vergunning eveneens vernietigd. Hier hadden appellanten zich beroepen op rechtstreekse werking van de richtlijn, wat voor het bevoegd gezag aanleiding had moeten zijn om de richtlijn toe te passen.

Onwerkbaar voor de praktijk

Deze door de Afdeling gekozen benadering levert naar verwachting grote problemen op voor de praktijk. In zaak 1 zal het Hoogheemraadschap West-Brabant opnieuw over de aanvraag moeten oordelen en een gewone (niet-tijdelijke) vergunning moeten afgeven. De kans dat hiertegen een derde in beroep komt is groot, en de kans van slagen van dit beroep is 100%. Immers, de Afdeling zal constateren dat gehandeld is in strijd met artikel 3 lid 4 van Richtlijn 76/464/EEG, waarna opnieuw vernietiging volgt. Zo blijven we in cirkels ronddraaien. Het bevoegd gezag moet een aanvraag afdoen conform het nationale recht, en dit besluit ter inzage leggen. Vervolgens moet men afwachten of derden tegen dit ter visie gelegde besluit bedenkingen indienen die betrekking hebben op rechtstreeks werkende richtlijnbepalingen. Pas als dat het geval is mogen zij die bepalingen toepassen, en moet het besluit dus worden aange​past. In andere gevallen moeten zij net doen of de richtlijn niet bestaat en enkel de nationale wet toepassen. Dit levert de nodige onzekerheid op, ook voor bedrijven. Zelfs is sprake van rechtsongelijkheid: bedrijven die met een oplettende derde te maken hebben worden aan strengere normen onderworpen dan andere bedrijven. En op derden, meestal milieu-organisaties, rust de verantwoordelijkheid om  te zorgen voor de toepassing van het EG-recht, terwijl artikel 10 EG deze verantwoordelijkheid nu juist bij de overheid legt.

‘Driehoeksverhoudingen’ in de jurisprudentie van het HvJEG

De Afdeling beroept zich in de uitspraken van 23 oktober 2002 op jurisprudentie van het HvJEG, met name op het oordeel van het Hof in zaak C-168/95 (Arcaro).​[4]​ In dit arrest, eveneens betrekking hebbend op Richtlijn 76/464/EEG, stelt het Hof dat ‘een richtlijn uit zichzelf geen verplichtingen aan particulieren kan opleggen en dat een bepaling van een richtlijn niet als zodanig tegenover een particulier kan worden ingeroepen’ (r.o. 36). In de literatuur vinden we vaak dezelfde redenering terug. Zo wordt in de nieuwe, tweede druk van ‘Inleiding tot het Europees bestuursrecht’ geconcludeerd ‘dat het overheidsorganen niet is toegestaan om niet-geïmplementeerde richtlijnen toe te passen, wanneer dit in feite met zich meebrengt dat uit de richtlijn verplichtingen voor particulieren voortvloeien.’​[5]​ Twee pagina’s eerder wordt echter gewezen op de Kraaijeveld-zaak (C-72/95)​[6]​ en de zaak Bozen (C-435/97),​[7]​ om aan te geven dat recht​streekse werking onder omstandigheden wel negatieve effecten voor particu​lieren kan hebben, namelijk indien derden een beroep doen op richtlijnen. Schrijvers stellen vervolgens dat uit deze uitspraken kan worden afgeleid dat ‘dergelijke hori​zon​tale effecten van rechtstreeks werkende richtlijnbepalingen, Europeesrechtelijk gesproken, aanvaardbaar zijn.’​[8]​
De Afdeling neemt deze tweeslachtige redenering dus over: in driehoeks​verhoudingen (als er naast overheid en aanvrager ook nog een derdebelanghebbende is) moeten rechtstreeks werkende richtlijnbepalingen worden toegepast, als er geen derden zijn, mag dat niet. Ik heb al aangegeven dat dit in de praktijk tot problemen leidt, al is er theoretisch misschien wel iets voor de redenering te zeggen.
Maar is een betere oplossing niet gelegen in de omstandigheid dat het bij milieube​slui​ten altijd om driehoeksrelaties gaat? De milieuvergunning, het bestemmings​plan, de natuurbeschermingswetvergunning, allemaal bevatten ze regels die bedoeld zijn om belangen van derden, en van natuur en milieu in brede zin, te beschermen. Of een derde gebruik maakt van eventueel bestaande processuele mogelijkheden om op te komen voor diens belang is daarbij niet van belang. De overheid moet bij het nemen van derge​lijke besluiten op grond van de beinselen van behoorlijk bestuur altijd rekening houden met de belangen van derden, of ze dat nou expliciet vragen of niet. Dit geldt te meer nu milieuregelgeving expliciet beoogt het leefmilieu van een ieder, inclusief derden, te beschermen.
In zaak C-168/95, en vergelijkbare jurisprudentie van het Hof,​[9]​ ging het om een strafzaak. Inderdaad is het tamelijk logisch dat een particulier niet enkel op grond van een richtlijnbepaling strafrechtelijk mag worden veroordeeld (overigens ging het in zaak C-168/95 om veroordeling op grond van een nationale bepaling, die richtlijn​conform was uitgelegd). Hetzelfde geldt naar mijn mening voor belastinghef​fing door de overheid. Voor beide moet een wettelijke grondslag bestaan in het nationale recht. Maar in beide situaties gaat het om een simpele relatie: overheid-particulier.
	Echter voor besluiten als waar we het hier over hebben, zoals het verlenen van een milieuvergunning, het goedkeuren van een bestemmings​plan, het verlenen van een natuurbeschermingswetvergunning, bestaat een wettelijke grondslag, en eentje die dwingt tot het afwegen van belangen van derden en van het algemene milieubelang. Het bevoegd gezag moet een beslissing nemen op een aanvraag of moet een bestemingsplan goedkeuren. Deze bevoegdheid wordt EG-rechtelijk ingekleurd, indien het EG-recht iets regelt over deze bevoegdheid. De richtlijn legt dan geen verplichtin​gen op aan de particulier, maar aan het bevoegde gezag. Het bevoegde gezag moet, mede in het licht van artikel 10 EG, rechtstreeks werkende richtlijnbe​pa​lingen toepassen bij de uitoefening van wettelijke bevoegdheden. Dat dit uiteindelijk kan resulteren in een voor een particulier nadeligere situatie is logisch, en niet in strijd met de genoeme jurisprudentie van het Hof. Immers, het nadelige effect van de tijdelijk​heid van de vergunning (in de onderhavige casus) vloeit niet uit de richtlijn zelf voort, maar uit de op basis van het nationale recht door het nationale bevoegde gezag verleende vergunning.
	Met andere woorden: het doet er niet toe of een derde een beroep doet op een rechtstreeks werkende richtlijnbepaling. De overheid moet bij het uitoefenen van bevoegdheden die (mede) worden bepaald door een niet of onjuist omgezette EG-richtlijn, en die betrekking hebben op de afweging van belangen van derden (anderen dan de aanvrager van een vergunning of de initiatiefnemer van een project), deze richtlijn hanteren, hetzij door richtlijnconforme interpretatie, hetzij door rechtstreekse toepassing. Dat daarbij nadelige effecten voor particulieren ontstaan is onvermijdelijk: milieurichtlijnen zorgen altijd voor een beperking van de vrijheid van de vervuiler. Anderzijds zou het niet-toepassen van milieunormen eveneens tot nadelige effecten voor particulieren leiden, namelijk voor hen wier belangen de richtlijn beoogt te beschermen.
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